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Sammendrag

Den faglige diskusjonen om makt og hvordan den best skal studeres i lokalsamfunn har vert et utfordrende tema i
moderne statsvitenskap. Folgende artikkel er bygget pa det lokalpolitiske forskningsfeltet. Artikkelen handler om et
stort infrastrukturprosjekt og den intensive beslutningsprosessen som fant sted i en norsk bykommune fra januar
2011 til januar 2012. Det analytiske verktoyet som brukes er «urban regime»-teori. Den empiriske analysen viser
hvordan utfallet av kontroversielle, kommunale beslutninger kan forklares ved hjelp av regimeteori, ogsé der flere for-
valtningsnivaer har vert involvert. Casestudien peker pa viktige faktorer og verdier i en lokal beslutningsprosess, nir
et forslag med potensielt omfattende konsekvenser er oppe til politisk vurdering. Undersokelsen gir ogsa et innblikk
i hvordan lokale nzringsakterer og andre utenfor det representative demokratiet har pavirket prosessen. Analysen
stotter den generelle hypotesen om at et by-regime var involvert. Sentrale kommunepolitikere var aktive promoterer
og spilte en viktig rolle i prosessen. Til slutt bidrar studien derfor ogsa til et mer nyansert bilde av lokalpolitikernes
rolle i store utviklingsprosjekter. Valgte politikere blir ikke i alle tilfeller styrt og dominert av markedsakterer eller
andre styringsnivaer.

Ngkkelord
Regimeteori, utviklingsprosjekter, lokale beslutningsprosesser, makt

Abstract

The academic discussion about power and how it should best be studied in local communities has been a challenging
topic in modern political science. The following article is based on the field of local political research. The article con-
cerns a large infrastructure project and the intensive decision-making process that took place in a Norwegian urban
municipality from January 2011 to January 2012. The analytical tool used is «urban regime» theory. The empirical
analysis shows how the outcome of controversial, municipal decisions can be explained using regime theory, even
where several levels of government have been involved. The case study points to important factors and values in a local
decision-making process when a proposal with potentially extensive consequences is up for political consideration.
The survey also provides an insight into how local business actors and others outside representative democracy have
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influenced the process. The analysis supports the general hypothesis that an urban regime was involved. Key muni-
cipal politicians were active promoters and played an important role in the process. Finally, the study therefore also
contributes to a more nuanced picture of the role of local politicians in major development projects. Elected politi-
cians are governed and dominated by market participants or other levels of government, but not in all cases.

Keywords
Regime theory, development projects, local decision-making processes, power

Innledning

Den faglige diskusjonen om hvordan en kan analysere hvem som har makt i et lokalsam-
funn, har vert utfordrende i moderne statsvitenskap. Ifolge Baldersheim (2000:90) har
debatten bdde handlet om hva som er den reelle maktfordelingen i lokalsamfunnet og om
hvilke metodiske grep som er fruktbare i slike studier. Det har ogsa over en lang tidspe-
riode vert en bredere diskusjon mellom «elitister» og «pluralister» om hvorvidt makten er
konsentrert eller spredt, samt en debatt om hvordan maktforhold pa lokalplanet skal kunne
forstds og avgrenses i en globalisert verden (Mills, 1956; Dahl, 1961).

Denne casestudien bygger videre pa det lokalpolitiske forskningsfeltet. Vart fokus er
hvordan utfallet i en stor samferdselssak, Vegpakke Harstad («Harstadpakken»), kan forkla-
res. Casen er en komplisert politikkpakke som skiller seg fra de sdkalte byvekstavtalene som
fra 2017 er innfort i de storste norske byene (Amundsen mfl 2019; Westskog mfl 2020). Slike
mobilitetspakker, som kan omfatte mange kommuner, er avhengig av samfinansiering fra
tre styringsnivder og innebarer koordinering mellom demokratisk valgte organer pd lokalt,
regionalt og sentralt niva. Utbedring av bil- og sykkelveier og etablering av nye kollektivtrans-
porttilbud er sentrale malsettinger (ibid). Vér case kan ogsa kalles en flernivapakke ettersom
den involverer flere styringsnivaer, men skiller seg fra byvekstavtalene. Harstadpakken oppsto
som et lokalt initiativ for  finne fremtidsrettede l@sninger for vei- og infrastrukturutbygging
internt i en bykommune. Det skjedde mange dr for byvekstavtaler ble formelt etablert. Vei-
pakkens viktigste delprosjekt, bygging av en ny tunnel for & avlaste sentrumsgatene, var helt
fra 1995 et langsiktig mél i kommunens transportplan (St.prp. 119 S, 2013-2014, s. 1-2). Nér
det lokale prosjektet over tid utviklet seg til en flernivapakke skjedde det som folge av initia-
tivtakernes soking etter finansieringslgsninger. Farst i 2009 ble det som ledd i en konseptvalg-
utredning (KVU) etablert et avgrenset trepartssamarbeid om veipakken der bdde kommune,
fylkeskommune og stat var representert. Verken finansieringen eller kostnadsfordelingen var
formelt avklart for i 2014 (HT 20.2.2016; Statens Vegvesen 2011b.)

Der studier av flernivastyring innenfor rammen av store mobilitetspakker fokuserer pd
forhandlingsdynamikk mellom forvaltningsnivdene og «the coordination dilemma» (West-
skog mfl 2020; Hooghe & Marks 2003), er vi med utgangspunkt i regimeteori derimot
opptatt av maktforhold og elitesamarbeid i en kommune, og serlig det uformelle samspillet
mellom valgte politikere og aktorer utenfor den numeriske kanal, som naeringslivsinteresser,
interesseorganisasjoner og media.

Nyere forskning viser at flernivapakker kan fore til vertikale spenninger mellom demo-
kratisk valgte nivder. I tillegg kan det ogsd oppsta horisontale spenninger grunnet behov
for effektive beslutningsprosesser samtidig med behov for demokratisk forankring og eier-
skap pa regionalt- og lokalt niva (Westskog mfl. 2020). P4 kommunenivéet er spersmalet
i hvilken grad det i store utbyggingssaker er politiske variabler, altsd partiprogrammer og
lokalpartienes numeriske styrke, som bestemmer den kommunale prioriteringen? Hvilke
andre forhold spiller inn nar et kontroversielt, politisk forslag er til behandling, og hvordan
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kan de bidra til & forklare utfallet? En utfordring er at dersom de kommunalpolitiske ved-
taksprosessene preges av formelle og uformelle forhandlinger og kjopslaing blant akterer
som til dels befinner seg pa andre niva i det representative demokratiet, og dels pa utsiden,
kan det svekke legitimiteten til de folkevalgtes beslutninger i en kommune.

Temaet illustreres gjennom en casestudie av en beslutningsprosess i Harstad kommune-
styre, der vi tar for oss den avgjorende perioden fra januar 2011 til slutten av januar 2012.
Vedtaksprosessen gjelder et samferdsels- og infrastrukturprosjekt som i 2011 var kostnad-
sestimert til 1,24 milliarder kroner. Prosjektet var fra 2009 av et samarbeid mellom Harstad
kommune, Troms fylkeskommune og staten ved Statens Vegvesen (Statens Vegvesen 2011a:
2,30). Harstadpakkens overordnede formal var at Harstad sentrum i 2040 skal ha et trans-
portsystem som bidrar til et godt bomiljo (St.prp. 119 S, 2013-2014). Konkret inneholdt
pakken en storre utbygging av gang- og sykkelstier, rundkjeringer, samt en forbedring av
byens kollektivtransporttilbud. I vedtaksperioden 2011-2012 var det stor uenighet om hva
veipakken skulle inneholde av utbyggingstiltak. Spesielt var ideen om a bygge en sentrums-
tunnel (Harstaddstunnelen) pd 1,4 km for a avlaste sentrumsgatene omdiskutert, fordi tun-
nelen ville medfere at veipakken métte bompengefinansieres. I kommunen var tidligere kun
ett prosjekt finansiert pd denne maten, og det var Tjeldsundsbrua som sto ferdig i 1967 og
knytter Hinngya med Harstad til fastlandet (Steinnes 2003:471). I Harstadpakkens tilfelle
mitte det fire voteringer til, for bompengelgsningen ble endelig godkjent av kommunesty-
ret. Dette vedtaket kan tjene som en illustrasjon pd hvordan utfall av kontroversielle beslut-
ningsprosesser pa lokalplanet kan forklares.

Problemstilling og avgrensning

Vart hovedfokus er beslutningsprosessen pa kommunalt nivd, tre ar for Stortinget i juni
2014 vedtok finansiering av Harstadpakken (St.prp. 119 S, 2013-2014). Saken hadde veert
gjennom ei konseptvalgutredning (KVU) senhegsten 2009. I januar 2011 var KVUen fer-
digbehandlet av Samferdselsdepartementet, og saken ble igjen satt pa den kommunalpoli-
tiske dagsorden. Bade sporsmal om finansiering og innhold var uklart, og prosessen var i en
fase der planarbeidet skulle starte. Vért fokus avgrenses til det kompliserte samspillet som
oppsto mellom representanter fra lokaldemokratiet, naringslivsaktorer og andre interessen-
ter i denne tidlige fasen av prosessen.

Regimeteori er her valgt som analytisk redskap, fordi teorien setter sekelys pa hvordan
lokalt neeringsliv og andre akterer utenfor det representative demokratiet kan ha avgjerende
innflytelse pd lokalpolitikken. Et alternativt perspektiv ville veert fokus pé forhandlingsdyna-
mikken mellom de nasjonale, regionale og lokale aktgrene i beslutningsprosessen. Det temaet
faller imidlertid utenfor vart interessefelt her, og dekkes heller ikke av vart datamateriale.

Et lokalt regime (“urban regime») beskrives av amerikaneren Clarence N. Stone (1989:6)
som uformelle, men likevel stabile samarbeidsnettverk eller koalisjoner mellom offentlige
og private aktorer, som gjennom sine institusjonelle ressurser har vedvarende innflytelse pa
den kommunale politikken.

Lyngstad (2003:103), som studerte regimeteori i en norsk kontekst, fremhever at nér
knappe kommunale ressurser skal fordeles, kan det oppsta et lokalt regime. Slike regimer
bestdr gjerne av ledende lokalpolitikere, toppsjiktet i den kommunale administrasjonen,
sentrale naeringslivsaktorer og lokalmedia, eventuelt ogsa interesseorganisasjoner og andre.
Aktorene danner da sammen en kraftfull koalisjon som far gjennomslag for sin tenkemate
og sine interesser i lokalpolitikken, og bidrar til at vekst- og utviklingsprosjekter oppnar
forrangsprioritet. Lyngstad (1997:408) viser her ogsa til Molotchs (1976:309-310) vekstma-
skintese, som baserer seg pé at lokalpolitisk og gkonomisk interesse ofte er knyttet til et
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onske om & vitalisere det lokale naringslivet og pd sikt tilfore kommunen flere innbyggere.
Spersmalet er om Harstadpakken, i trdd med et slikt resonnement, kan betraktes som resul-
tatet av at en lokal styringskoalisjon med eksterne stottespillere anser veiprosjektet som en
generator for vekst og utvikling. Problemstillingen i denne artikkelen er som folger:

I hvilken grad var et lokalt regime involvert i den lokalpolitiske vedtaksprosessen som ledet til
realisering av Harstadpakken?

For & besvare problemstillingen utleder vi tre forskningsspersmal, som alle er forankret i
regimeteori:

1. Thvilken grad er det mulig 4 identifisere en koalisjon av akterer med felles interesser som
kan sies 4 danne et lokalt regime?

2. T'hvilke grad kan det pavises et forstdelsesmessig hegemoni, i form av en argumentasjon
om gkonomisk vekst og utvikling?

3. Hvilke ressurser anvendte aktorene, og hvordan ble motstand mot prosjektet handtert?

Disse sporsmalene utledet av regimeteori fanger opp den offentlige debatten gjennom
studier av lokalavisas dekning av saken i en tidlig fase av prosessen. Veipakken og sentrums-
tunnelen har imidlertid en forhistorie som gér tilbake flere tidr. Nar vi i analysen fokuserer
pé tidsrommet fra 7. januar 2011 til 26. januar 2012, skyldes det at den kommunale vedtaks-
prosessen i sin helhet utspilte seg i en fortettet ettarsperiode. En analyse av hendelsesforlo-
pet gjennom vedtaksprosessens ulike stadier dette dret gir derfor et godt inntak til & avgjere
i hvilken utstrekning et lokalt regime kan sies & ha fatt gijennomslag.

Bakgrunn: Prosessbeskrivelse fram til januar 2011

Vedtaksprosessen i Harstad kommune vedrerende en bompengefinansiert vei- og infra-
strukturutbygging har mye til felles med lignende prosesser i andre norske kommuner de
siste drene. For Harstads del var behovet for en bompengefinansiert veipakke i tillegg forank-
ret i den omstillingsprosessen kommunen befant seg i. En anstrengt gkonomi- og narings-
livssituasjon ble stadig trukket fram i argumentasjonen for veipakken.

Fram til 1980-tallet var Harstad en relativ rik neringslivskommune. Flere lokale hjor-
nesteinsbedrifter bidro til hoy sysselsetting og solide skatteinntekter. Ogsa Forsvaret hadde
flere virksomheter i omradet. Store kutt i forsvarsbudsjettene, samt flere lokale konkurs-
og avviklingsprosesser, bidro til at kommunen ble tildelt begrenset omstillingsstatus i 1997
(Karlsen & Lindelgv 2003:175-176). Kommunegkonomien var fremdeles preget av stagna-
sjon i 2011. Det kommunale underskuddet var estimert til 83 millioner kroner. @kt eien-
domsskatt og kutt i budsjettene til eldreomsorg og skole var gjentatte diskusjonstemaer.!

Kommunen hadde allerede pa slutten av 1960-tallet darlig veistandard, blant annet gikk
riksvei (RV) 83 rett igjennom sentrum. Bystyret vedtok derfor i 1971 & bygge tunnel
gjennom Harstaddsen, som ligger rett utenfor bykjernen. Imidlertid papekte geologer at
fjellgrunnen var usikker, og sammen med store eksproprieringskostnader forte det til at tun-
nelprosjektet etter hvert ble skrinlagt (Steinnes 2003:473-475).

Forst i 1995 blir Harstaddstunnelen pa nytt nevnt i kommunens infrastrukturplan. I trans-
portplanen omtales sentrumstunnelen som et av flere langsiktige delmal (Harstad kommune

1. HT 21.5.2011:8-9, 21.5.2011:9, 12.10.2011:4-5, 28.10.2011:4-5, 6.1.2012:8, 6.1.2011:8-9.
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1995). 1 2007 igangsetter kommunen, i samarbeid med Statens Vegvesen, en utredning som
skal se neermere pa hvordan en kan hdndtere okt trafikk. Aret etterpa vedtar kommunestyret
en utredning, der nedvendigheten av en bompengefinansiert veiutbygging skal vurderes (HT
2.1.2007:13; Statens Vegvesen 2011a:47). Veipakken blir da vurdert som et mulig tiltak for &
vitalisere det lokale naeringslivet og pa sikt tilfore kommunen flere innbyggere.

I januar 2009 fremhever sd byens Hoyre-ordferer at han ensker & prioritere Harstadas-
tunnelen, framfor en firefelts innfartsdre pd RV 83, som opprinnelig var et at de foresldtte
tiltakene. Ordfereren mener tunnelen vil gi flere miljogevinster, kortere avstander mellom
bydeler, samt bidra til utvikling av nye bo- og neringsomrdder. Hans uttalelser til lokalavisen
kommer like i forkant av Vegvesenets forste prosjektlansering av veipakken. Til tross for at
tunnelutbyggingen vil nedvendiggjore en bompengering, fir ordfereren stotte bade fra kom-
muneplanleggeren, Harstadregionens naringsforening (HRNF) og andre neringslivsledere.2

Nye regler i Samferdselsdepartementet forte imidlertid til at veiprosjektet matte gjennom
ei konseptvalgutredning (KVU) senhgsten 2009. En endelig beslutning om 4 starte planar-
beidet kunne ikke vedtas for KVUen foreld og saken hadde vert oppe i regjeringen. Forst i
januar 2011 var KVUen ferdigbehandlet av Samferdselsdepartementet, og deler av prosjek-
tet ble offentliggjort i Harstad Tidende (HT). N viste det seg at Vegvesenet ikke lenger anbe-
falte en firefelts bilvei pd RV 83, som opprinnelig var hovedtiltaket. Den utbyggingen ble
ikke lenger ansett som nedvendig, til tross for at trafikkmalinger i omradet hadde bekreftet
behovet. I stedet hadde Harstaddstunnelen na, i det sakalte konsept 2, fitt prioritet, og ble
lagt til grunn for Vegvesenets anbefalte tiltaksplan for veipakken.3

Statens Vegvesen offentliggjorde forste del av Harstadpakken den 7. januar 2011. Denne
offentliggjoringen satte for alvor i gang den kommunale vedtaksprosessen og den lokale,
politiske diskursen som vi skal studere i analysedelen.
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Figur 1.

lllustrasjonen viser et utsnitt over Harstad by, hvor planlagte bomstasjoner, veikryss, tunnel og

rundkjgringer er tiltenkt plassert i veipakken (Statens Vegvesen 2011b:21).

2. HT 2.1.2009:4, 20.5.2009:6-7.
3. HT7.1.2011:4, 25.2.2011:7, 1.3.2011:6, 30.3.2011:4; Statens Vegvesen 2011a:30.
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Data og metode

Datamaterialet vart baserer seg pa utvalgte artikler fra HT i tidsrommet fra januar 2011 til
januar 2012, og fanger opp avisens omfattende dekning av Harstadpakken og debattene om
prosjektet. Empirien bestar av et formalsorientert utvalg av enheter, i vért tilfelle avisartikler
(Jacobsen 2005, s. 185). Vi har foretatt en systematisk giennomgang av alt som er skrevet om
saken i HT i lopet av den aktuelle ettdrsperioden. Det vil si all redaksjonell omtale, i tillegg
til leserinnlegg. Totalt er 332 avisutgaver blitt undersekt. I det undersokte tidsrommet har
399 artikler hatt Harstadpakken som hovedtema. I tillegg kommer 194 debattinnlegg. Det
ble skrevet 49 lederkommentarer om veiprosjektet.

Lokalavisen har dekket alle formannskaps- og kommunestyremeter der veipakken er blitt
diskutert, fulgt opp alt av pressemeldinger, diskusjoner og endringer, og rapportert fra alle
pressekonferanser og folkemeoter som har blitt avholdt. Hver artikkel er oppsummert med
sentrale poeng, og danner grunnlaget for analysen. HT har vert redaksjonelt til stede under
hele vedtaksprosessen. Avisens utstrakte og varierte dekning av veisaken i 2011-2012 gir et
innblikk i en offentlig debatt, og en vedtaksprosess der mange forskjellige aktorer har vert
delaktig. Dette gjor det mulig & studere et mangfold av meninger og hendelser, fange opp
relevante situasjoner og folge prosessens utvikling over tid. HT er den eneste lokalavisen i
dette tidsrommet, og har dermed en sentral rolle som arena for offentlig debatt og infor-
masjonsutveksling. Pressedekningen skildrer hvordan ulike akterer over tid har fortolket
Harstadpakken og vedtaksprosessen. Avisens pressedekning gir slik sett et bade variert og
inngdende innblikk i den offentlige diskursen og saksbehandlingen.

HT er ansett som en partipolitisk uavhengig lokalavis. Likevel er ikke redakterene, som
vi skal vise, noytrale i sin omtale av veiprosjektet. De tar tidlig standpunkt i saken, og argu-
menterer for bygging av Harstaddstunnelen. Bade politisk og ansvarlig redakter har poli-
tisk erfaringsbakgrunn (Regjeringen 2013; HT 12.12.2017, s.4). I tillegg er begge delaktig i
utvalg og redigering av innsendte debattinnlegg. Ikke alle innlegg kommer pa trykk. Dette
kan pavirke gyldigheten og troverdigheten til de data som her er lagt til grunn for analysen.

Enkelte kritikere av casestudier som metode mener at man ikke kan uttrykke noe spe-
sifikt, kontekstuavhengig og generelt pa grunnlag av en enkelt case. Det gjelder serlig
nar casestudier med et kvalitativt forskningsdesign sammenlignes med kravet om statistisk
generaliserbarhet innen kvantitativ forskning (Flyvbjerg, 2009, s. 81). Bruken av avisartik-
ler og andre sekundardata i forskning er ogsa blitt kritisert, fordi slike data er utviklet for
et annet formal (Jacobsen, 2005, s.137; Thagaard, 2009, s. 62). Jacobsen papeker imidlertid
(dessuten) (2005, s.163-164) at dokumentanalyser er fordelaktige i forbindelse med obser-
vasjon av utsagn, handlinger og fortolkninger av hendelsesforlgp. Analyseformen er spe-
sielt egnet ndr man, som i var studie, er interessert i hva noen faktisk har sagt eller gjort,
og det samtidig er vanskelig 4 samle informasjon direkte fra kildene (Jacobsen 2005, 5.165).
Funn fra case-studier kan dessuten brukes som basis for en analytisk generalisering, som
gar ut pd a vurdere hva et case kan fortelle oss om den almene gyldigheten til en teori (Yin
2003).

Teoretisk innramming

Det er ulike demokratiske utfordringer som kan oppsta i mobilitetspakker der flere nivaer
har en rolle i politikkutformingen, samtidig som lokale eliter og eksterne aktorer ogsa har
interesse av prosjektet. Lukkede forhandlingsprosesser og et spredt ansvar pd mange nivaer
gjor det utfordrende & holde lokalpolitiske representanter ansvarlige for vedtak (Westskog
mfl. 2020). Lokalt demokrati kan fremsta som svakt i en slik situasjon. Imidlertid er regime-
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teori et analytisk verktoy som kan avdekke slike prosesser mer i detalj, med serlig fokus pa
samspillet mellom ulike interessenter (Stoker & Mossberger 1994).

Regimebegrepet har sin opprinnelse i studier av storbyer i USA, og kjennetegnes av at
maktgrunnlaget er delt mellom neringslivsakterer og det politisk-administrative systemet
(Mossberger & Stoker 2001). Slik definerer Stone (1989, 5.4) et lokalt regime (urban regime):

A regime thus involves just not any informal group that comes together to make decisions but
an informal yet relatively stable group with access to institutional resources that enable it to have
a sustained role in making governing decisions.

Som det framgdr av definisjonen har lokale regimer flere typiske kjennetegn. For det forste
er aktgrene i styringskoalisjonen avhengig av tilgang til, og kontroll over, relevante institu-
sjonelle ressurser som kan mobiliseres etter behov. I tillegg er regimet avhengig av tilstrek-
kelig intern stotte og samhandling, slik at handlinger kan koordineres til fordel for regimets
egen agenda. Akterene md imidlertid ha kapasitet til & handle og ressurser til & sette dags-
orden.

Ved hjelp av sine gkonomiske, organisatoriske eller politiske ressurser vil aktorene kunne
pavirke den lokalpolitiske dagsorden. Det er denne samhandlingen regimeteoretikerne
omtaler som en styringskoalisjon (Stone 1989, 5.6-9; Stone 2001, 5.21-24). De uformelle
alliansene blir beskrevet som et samarbeid mellom offentlige og ikke-offentlige eliter.
Eksempelvis kan akterene dra nytte av finansielle ressurser og virkemidler, kunnskap, admi-
nistrativ kapasitet, politisk kapital, status eller andre mer personlige egenskaper. Sékalt
systemisk makt innebzrer at noen bevisst utformer en struktur eller kultur slik at andre
mennesker arbeider for deres interesser (Jacobsen & Thorsvik 2013, s.171-172). En slik indi-
rekte maktbruk er oftest lite synlig for offentligheten, men kan ha stor betydning for koa-
lisjonens evne til & produsere resultater (Lyngstad 2000, s.470-471; Johansen 2011, s.35-36;
Jacobsen & Thorsvik 2013, s. 171-172).

I henhold til regimeteorien blir slike styringskoalisjoner ofte en viktig maktfaktor i lokal-
politiske vedtaksprosesser. Lokale regimer hviler pd et grunnleggende interesse- og verdifel-
lesskap. Gjennom direkte og indirekte samhandling har akterene over tid utviklet en felles
problemforstéelse. Det er denne felles innrammingen som bidrar til at det oppstdr ufor-
melle styringsallianser (Stone 1989, 5.220-229). Samhandlingen mellom akterene bidrar til
at regimet kan mobilisere handlekraft pa tvers av institusjonelle grenser. Denne handlings-
kapasiteten bidrar til at det lokale regimet noen ganger gjennom bruk av systemisk makt kan
overvinne sterk motstand i opinionen (Stone 1993, s.17; Stone 2001, s.21-24).

I Norge er det i forste rekke Lyngstad (1997) og Johnsen (2011) som har studert lokal-
politiske beslutningsprosesser med inspirasjon fra Stones (1989) og Molotchs (1976) forsk-
ning pa regimer i amerikanske byer. Bdde Lyngstad og Johnsen poengterer vel og merke at
den norske lokalpolitiske konteksten skiller seg fra den amerikanske, spesielt ved at offentlig
sektor i Norge er mindre avhengig av naringslivet. Lyngstad (1997, s.1-2,85-261) studerer
den lokale vedtaksprosessen knyttet til tre storre byggeprosjekter i Bodg, i tidsrommet fra
1987-1991. I utgangspunktet har partigruppene i bystyret der liten vilje til & foreta en prio-
ritering mellom et eldreprosjekt, og bygging av henholdsvis en idrettshall og et kulturhus.

Selv om alle lokalpartiene betrakter eldreprosjektet som viktigst & realisere, forer prosjek-
tenes kostnader til at det tvinger seg fram en debatt om prioritering mellom dem. Lyng-
stad (1997, s. 276-303,401-411) fremhever hvordan lokalpressens mediedekning pévirker
den politiske meningsdannelsen, og slik blir premissgiver for en uformell koalisjon som
lofter fram fordelene kulturhuset vil ha for Bodes neringsliv. Akterene i styringskoalisjonen
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lykkes pa den maten i d sette kulturhus-prosjektet pa den kommunale dagsorden, og a etab-
lere en forstdelsesmdte som gjor at prosjektet til slutt oppnér lokalpolitisk flertall. En domi-
nerende koalisjon benytter sin systemiske makt til & pavirke andres meninger og preferanser,
slik at de over tid blir likere koalisjonens egne (Jacobsen &Thorsvik 2007, s.171).

Johnsens (2011) casestudie om planleggingen og realiseringen av Hélogalandsbrua i
Narvik fokuserer pa hvordan private og offentlige aktorer sammen lykkes i & sette sam-
ferdselsprosjektet pa lokalpolitikernes dagsorden. Prosjektet oppndr forrangsprioritet ved at
aktorene i styringskoalisjonen knytter brua til lokale og regionale vekst- og utviklingsmu-
ligheter. Lokalavisen blir ogsa her et talerer for styringskoalisjonen.

Det har tidligere vert nerliggende & forbinde slike elitepartnerskap med korporative
former for deltakelse (Andersen 2003, s.110-111). Imidlertid er det i Norge funnet begren-
set med empirisk stotte for tesen om lokal korporatisme (Torsteinsen 1992, 1998). Lyngstad
(2000, s. 486-487) anser regimeteorien som bedre egnet til & belyse innslaget av partnerskap
ilokalt utviklingsarbeid. Den korporative formen for styring og medvirkning tar ikke hoyde
for partnerskap som koalisjonsbygging, og den betydningen slike uformelle allianser kan ha
nar kollektive problemer skal lases.

I henhold til Baldersheim (2000) kan regimeteori ses som bdde pluralistisk og elitistisk.
Han viser til Stoker & Mossberger (1994), som skiller mellom organiske, symbolske og
instrumentelle regimer. De organiske preges av at tradisjoner og etablerte sosiale lojaliteter
holder regimet sammen med fokus pa & opprettholde status quo. Symbolske regimer er de
mest dpne og inkluderende, og kjennetegnes av at akterene vil revitalisere omréder i tilba-
kegang gjennom slagord og omdgmmebygging. De instrumentelle regimene, som har storst
interesse i var sammenheng, er derimot prosjektdrevne med fokus pa raske og tydelige resul-
tater, som drives fram gjennom et samarbeid mellom lokale forretningsinteresser og lokale
myndigheter (Baldersheim 2000).

Stoker & Mossbergers (1994, 5.209) skildring av instrumentelle regimer har klare lik-
hetsstrekk med Stones (1993, 5.18-19) omtale av utviklingsregimer (development regimes).
Begge regimene som beskrives er prosjektdrevne, skonomisk motiverte og vektlegger raske
resultater. Samhandlingen mellom aktorer skjer ofte igjennom lokalpolitiske partnerskap,
der det lokale naringslivet og kommunale myndigheter jobber for a fa virkeliggjort konkrete
utviklingsprosjekter. Intern uenighet i koalisjonen blir som regel lgst gjennom forhandling
og institusjonsbygging. Stoker & Mossberger (1994, 5.209) og Stone (1993) fremhever ogsa
at slike prosjekter ofte vil veere avhengig av stottespillere i form av eksterne aktorer utenfor
kommunen.

Med henvisning til Friedland (1983) fremhever Stone (1993, s.18-19) i tillegg at utvik-
lingsprosjekter, som av natur forer med seg endring, ofte er omstridte. De skaper motstand
i opinionen og representerer dermed en risiko for politikere og byrdkrater som gér inn for
dem. Stone (1993, s.19) viser til flere tilfeller fra USA, der béde ordfereren og den admi-
nistrative ledelsen har spilt en aktiv rolle i & fremme utviklingsprosjekter som kan gi raske
og synlige resultater i lokalsamfunnet. Imidlertid har iverksettelsen ofte vert vanskelig, noe
som har bidratt til at flere av ordfererne ikke har blitt gjenvalgt.

Vekst og utvikling er som nevnt ogsd utgangspunktet for Molotchs (1976, s.310-318)
vekstmaskinbegrep, der poenget er at politisk og ekonomisk interesse kan kobles til gnsker
om lokal vekst og utvikling. Vekstmaskiner er koalisjoner som typisk dannes rundt store
utbyggingsprosjekter som kan gi nye arbeidsplasser, gkte skatteinntekter og befolknings-
vekst.

Det er flere likheter mellom en vekstmaskin og et instrumentelt, lokalt regime. Molotch
fremhever (1976, s. 315-316) lokalpressens funksjon, som opinionsbygger og talerer for
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vekst- og utviklingsprosjekter. Lokalpressen vil ha en egeninteresse i slike prestisjeprosjekter,
ettersom det & promotere dem kan styrke dens markedsposisjon og status. Slike prosjekter
blir derfor ofte omtalt positivt, men stotten blir ikledd en neytral sprakdrakt.

Et interessant aspekt ved slike uformelle koalisjoner, som vi skal vende tilbake til avslut-
ningsvis, er den interne maktfordelingen blant involverte aktgrer. Den kan antas & variere
bade ut fra konteksten, og hvilken type case en studerer. I USA, der kommunene er avhengig
av & samarbeide nert med neringslivet, vil en styringskoalisjon eller vekstmaskin i regelen
vere dominert av private interessenter. Nar regimer av amerikansk type regnes som mindre
sannsynlig i Norge, skyldes det bade at norske kommuner mottar mer finansiell stotte fra
staten, og at deres virksomhet i mindre grad er innrettet mot a tjene naringslivets behov
(Torsteinsen 1998).

Nyere studier av hvordan kommunenes reguleringsplaner blir til, tyder likevel pa at kom-
munale eliter ogsd i Norge kan vere juniorpartnere innen et lokalt regime. Kommunepoli-
tikerne kan tidlig i en planprosess finne det vanskelig & avsld de private utbyggernes forslag,
og 1 vedtaksfasen fole seg bundet opp av tidligere forhandlinger med dem. Utbyggere far
dermed en sterk posisjon pd bekostning av demokratisk valgte politikere (Falleth, Hanssen
og Saglie, 2010). Det er nerliggende & anta at den samme dynamikken kan gjore seg gjel-
dende i sammenheng med store, lokale infrastrukturprosjekter som Harstadpakken. Som
nevnt stir begrepene styringskoalisjon, forstaelsesmessig hegemoni, ressurser og forrangs-
makt sentralt i regimeteorien. Sammen med Molotchs (1976) vekstmaskintese kan teoriene
brukes for & forsta drivkreftene bak stotten til store lokale vekst- og utviklingsprosjekter.

Analyse

Innledningsvis presenterte vi tre forskningsspersmal som pa bakgrunn av regimeteori vil
bli forsekt besvart i analysen. Var overordnede hypotese er at det i vért case foreligger et
lokalt, instrumentelt regime som ensker a generere nye vekst- og utviklingsmuligheter. For
a underbygge hypotesen ma empirien imidlertid oppfylle tre betingelser, som angar hen-
holdsvis akterer, argumenter og arbeidsmetoder. Vare tre underhypoteser er som folger:

1. Det kan identifiseres et lokalt regime i form av en bred styringskoalisjon bestdende av
sentrale offentlige og private aktorer.

2. Regimet vinner fram ved bruk av argumenter primart fokusert pa lokal vekst og
utvikling, som oppndr en forrangsstatus i debatten.

3. Akterene i den uformelle koalisjonen overvinner lokal opposisjon ved & benytte seg av
institusjonelle ressurser de hver for seg disponerer i kraft av sine eliteposisjoner, ikke
minst gjennom en strategisk pavirkning av opinionen.

Figuren nedenfor viser relevante vedtak i formannskap og kommunestyre under behandlin-
gen av Harstadpakken i tiden fra januar 2011 til januar 2012.
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Figur 2.
Oversikt over vedtaksprosessen.

Vi skal i analysen gd nermere inn pa fasene i den kommunale vedtaksprosessen og debat-
ten rundt denne. Stridens kjerne var i hele tidsperioden det sdkalte konsept 2, der det
storste delprosjektet var en ny sentrumstunnel som i praksis ville matte finansieres ved hjelp
av bompenger. Det er motstand mot konsept 2 bdde i den politiske opinionen og blant
noen av nzringsforeningens medlemmer. Motstanderne viser til den gkonomiske belast-
ningen bompenger vil utgjore for enkelte befolkningsgrupper, men ogsa til negative effekter
for sentrumshandelen. Det diskuteres ogsd hvordan veipakken skal behandles politisk, der
flere lokalpartier ensker at folket skal involveres gjennom en radgivende folkeavstemning.
Enkelte stiller seg ogsd tvilende til sentrumstunnelen, og mener at andre og billigere infra-
strukturtiltak kan lgse byens trafikkutfordringer.*

Aktgrene
Det forste spersmalet i analysen handler om i hvilken grad det er mulig & identifisere en koa-
lisjon av akterer som kan sies & danne et lokalt regime.

Bade Stone (1989, 5.183-186) og Lyngstad (2003, 5.103) argumenterer som vist ovenfor
for at lokale regimer bestar av en sammenblanding av private og offentlige aktorer. Spe-
sielt spiller lokalpolitisk og administrativ ledelse, ledende neringsdrivende, interesseorga-
nisasjoner og andre med egeninteresse for prosjektet en sentral rolle under lokalpolitiske
vedtaksprosesser. Ogséd pressen har ifelge Molotch (1976, 5.315-316) en funksjon innenfor
vekstmaskinen.

Vi skal her ser pd fem sentrale aktorers rolle i perioden fra januar 2011 til veiprosjektet

4. HT 13.1.2011:8-9, 15.1.2011:6-7, 21.1.2011:15,1.2.2011:7, 1.3.2011:6, 30.3.2011:4-5, 7.4.2011:8-9, 14.4.2011:8,
12.5.2011:4, 13.5.2011:5, 11.6.2011:27,18.5.2011:5,21, 20.5.2011:9, 21.5.2011:14, 25.5.2011:4, 27.5.2011:5,
17.11.2011:7.
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vedtas i januar 2012: Kommuneledelsen, fylkespolitikere, Harstad Neeringsforening, Statens
Vegvesen og HT.

1) Kommuneledelsen

Bédde radmannen, neringsradgiveren og kommuneplanleggeren poengterer viktigheten av
a fa vedtatt en bompengefinansiert veipakke med tunnel. I lopet av 2011 igangsetter disse
aktorene flere folkemeter om sentrumsutvikling og bompenger. Flere av motene skjer ogsa
sammen med Harstadregionens naringsforening.>

Det er imidlertid byens Hoyre-ordferer, opprinnelig valgt i 2007, som engasjerer seg ster-
kest i veisaken. Det er i hans ordfererperiode langtidsplanen blir utarbeidet og vedtatt. Han
har i tillegg jobbet som journalist i HT, men ble fra 2002 ansatt som prosjektleder i Harstad
utviklingsselskap AS (HUAS). Her arbeidet han med flere kommunale og regionale vekst-
og utviklingsprosjekter. HUAS ble opprettet som en lokal prosjektorganisasjon, i forbin-
delse med kommunens tildeling av begrenset omstillingsstatus pd slutten av 1990-tallet (HT
1.3.2002, 5.3, 5.10.2007, 5.7, 31.10.2008, s.7; Karlsen og Lindelav 2003, 5.176).

Allerede i begynnelsen av januar 2011 tar han pa seg rollen som veipakkens fanebzrer.
Stotten kommer ogsa fra andre ledere i lokalpartiet, men det er i hovedsak ordfereren som
markerer seg i lokalavisen. Han bidrar til a gjore Harstadpakken til en hovedsak, sd vel som
et personlig prestisjeprosjekt. Hoyrepolitikeren er villig til & ofre alle sine politiske lederverv
for a fa realisert en veipakke med sentrumstunnel.

Ordforeren sitter fra 2009 ogsa i Statens Vegvesens samarbeidsgruppe, som til 2011 arbei-
det med konseptutredningen. I utredningsrapporten kommer det fram at ogsa en tidligere
radmann og en ansatt i kommunens drifts- og utviklingsavdeling har jobbet i denne pro-
sjektgruppen. Det vil si at bdde den lokalpolitiske og administrative ledelsen har vart en del
av prosjektteamet, som anbefaler at Harstaddstunnelen skal inngd i den lokale samferdsels-
satsingen (Statens Vegvesen 2011a, s. 2). Harstadpakken fir ogsa stotte fra Arbeiderpartiets
lokale ordfererkandidat, gruppelederen og enkelte i lokalpartiets styre.

2) Fylkespolitikere
Ogsé Aps fylkesrdd for samferdsel engasjerer seg i prosjektets satsning pa kollektivtransport.
Veipakken vil innebzare en storre utvidelse av det lokale kollektivtransporttilbudet. Fylkes-
kommunen har en formell rolle i slike pakker med ansvar for kollektivtransport og for &
drive fram regionale areal- og transportplaner (Amundsen mfl. 2019, s. 22). Fylkesraden har
tidligere fungert som varaordferer i Harstad, sammen med Hoyre-ordfereren. Hun opp-
fordrer den lokalpolitiske ledelsen til & ta kontakt med statlige og fylkeskommunale myn-
digheter, slik at prosjektet kan fa tilfort gkonomiske bevilgninger. Oppfordringen bidrar til
at bidragene fra stat og fylkeskommune okes med henholdsvis 100 og 60 millioner i slutten
av november médned 2011.6

I likhet med Hoyre-ordfereren sitter ogsa fylkesraden i den for nevnte samarbeidsgrup-
pen som ledes av Vegvesenet, og deltar pa flere av motene som holdes underveis i ved-
taksprosessen. Vegvesenets rapport slar fast at bade hun og ordfereren har blitt lopende
orientert om det arbeidet som har blitt utfert under konseptvalgutredningen (Statens Veg-
vesen 2011a, s. 2,48; HT 1.3.2011, s. 6-7). Harstadpakken har dermed en tydelig forankring
innenfor politisk og administrativ ledelse, bade kommunalt og fylkeskommunalt.

5. HT 19.1.2011:14-15, 17.9.2011:18, 13.10.2011:8-9, 15.10.2011:6-7, 7.2.2011:6, 11.5.2011:19.
6. HT 26.11.2011:4.
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3) Harstadregionens neaeringsforening (HRNF)
Allerede i 2009 stottet naeringsforeningens leder en bompengefinansiert veipakke. HRNF
er den storste lokale interesseorganisasjonen for neringslivet, og har ved inngangen til
2011 215 bedriftsmedlemmer (HT 20.5.2009:7, 8.9.2011:5). Neringsforeningen har i tillegg
bidratt med flere beregningsmodeller og heringsinnspill i konseptvalgutredningen. Rappor-
ten bekrefter samtidig at det er bedriftene i det lokale nzringslivet som er prosjektets vik-
tigste interessenter, og framhever at det vil komme rundt 200 millioner kroner i lgpet av de
neste ti drene som folge av tiltakene i veipakken (Statens Vegvesen 2011a:14-15,22,47-48).
Neringsforeningen har over tid utviklet tette relasjoner til flere andre sentrale aktorer i
den uformelle koalisjonen. Eksempelvis er administrerende direkter i Harstad Tidende AS
foreningens styreleder. Tidlig i vedtaksperioden blir ogsd neeringsforeningens daglige leder
ansatt i Vegvesenet, som avdelingsdirekter for midtre Hélogaland. Styrelederen i HRNF
jobber tett sammen med kommuneadministrasjonen, Vegvesenet og lokalpolitikerne. Disse
aktorene avvikler i samarbeid flere folkemoter om neringsutvikling, behovet for veipakken
og bompenger som nedvendig finansieringslesning.”

4) Statens Vegvesen

Statens Vegvesen kan betraktes som en sentral formell aktor, ved at vegdirektoren represen-
terer statens samferdselssektor og star ansvarlig overfor regjeringen og Stortinget i denne
form for pakker (Amundsen m.fl. 2019, s. 23). Vegvesenet er en viktig stottespiller for tun-
nelprosjektet i den kommunalpolitiske beslutningsprosessen. Det er i forste rekke Vegvese-
nets regionvegsjef som er leder av veiprosjektet, ssmmen med Harstadpakkens prosjektleder.
Gjennom 2011 informerer Vegvesenet jevnlig kommunestyret, og gjennomferer ogsd pro-
sjektpresentasjoner enkeltvis med lokalpartiene. Under Vegvesenets forste folkemate pre-
senteres veipakkens og tunnelens fordeler ogsd av overlege og professor i medisin Borge
Ytterstad, som er bosatt i kommunen. Hans forskningsarbeid med trafikkskader, gjennom
den skadeforebyggende organisasjonen Norsafety Harstad, har tidligere blitt brukt som
dokumentasjonsgrunnlag for a forbedre trafikksikkerheten pd sentrale veistrekninger.® Ved
at veiprosjektet og tunnelen dermed ogsa kobles til trafikksikkerhet, tilfores det ytterligere
legitimitet.

5) Harstad Tidende (HT)

HT vier i 2011-2012, som vi har sett, mye spalteplass til veipakken. Avisen arrangerer ogsé
flere nettdiskusjoner, hvor folk oppfordres til a sporre om konsept 2. Enkelte av nettmetene
skjer i samarbeid med Statens Vegvesen og Harstad kommune. Under kommune- og fylkes-
tingsvalget blir veipakken ogsd et gjennomgangstema i nettdebattene avisen arrangerer med
lokalpolitikerne.”

7. HT 5.1.2006:17, 29.1.2011:3,14.4.2011:5, 7.2.2011:6, 11.5.2011:19, 8.9.2011:4-5, 1.11.2011:5, 21.1.2012:8-9.

8. Statens Vegvesen 201la:15-16; HT 25.2.2011:7, 11.3.2011:14, 12.5.2011:4, 20.05.2011:8, 30.6.2011:4-5,
27.10.2011:8, 28.10.2011:4, 5.11.2011:6, 18.11.2011:5, 28.1.2012:4.

9. HT 11.5.2011:5, 12.5.2011:4, 13.5.2011:4-5, 30.08.2011:7, 2.9.2011:13, 9.9.2011:10-11, 10.9.2011:6-7,
19.11.2011:8.
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Figur 3.

Stolpediagrammet viser fordelingen av redaksjonelle artikler (det vil si alle artikler utenom
innsendte leserinnlegg) om veipakken i HT, i perioden fra og med januar 2011 til og med januar
2012.

Redaksjonelt blir veiprosjektet imidlertid presentert uten at avisen fremhever sin egeninter-
esse av 4 fa det realisert. Det kommer aldri fram i avisspaltene at HRNFs styreleder ogsa er
avisens administrerende direktor. Likevel er Harstadregionens nzringsforening som nevnt
en sentral bidragsyter til veiprosjektet, og far giennom avisen muligheten til & poengtere vik-
tigheten av bade konsept 2 og bompengefinansieringen.

Oppmerksomheten Harstadpakken gis bidrar til at veisaken aldri blir glemt av opinionen.
Avisen sorger for at saken forblir pa dagsordenen. Prosjektet blir dermed tilfort det Stone
(1988, 5.83) omtaler som forrangsmakt. Slik kan lokalavisen sees som en arena for sty-
ringskoalisjonen, som bruker HT for & mobilisere stotte. Fortolket i lys av Molotchs (1976,
s. 315-316) teori om lokalpressens rolle innenfor vekst- og utviklingsprosjekter opptrer
lokalavisen som koalisjonens forlengede arm og taleror.

Gjennomgangen ovenfor viser at det, som vi antok, er mulig 4 identifisere en allianse av
sentrale aktorer som kan sies & utgjore et lokalt regime. Mot slutten av vedtaksprosessen
kommer det ogsd fram at ogsa andre akterer, som Norges Lastebileierforbund, Vegforum
Nord, byens banker og hoteller, samt Nordic Eiendom, et privateid eiendomsselskap, har
interesse i at konsept 2 realiseres.!® Denne kombinasjonen av samhandlende akterer har
derfor mye til felles med Stoker & Mossbergers (1994, s. 209), Molotchs (1976, s.310-318)
samt Stones (1988,1989,1993, 2001) teorier om lokale regimer og vekstmaskiner. De utgjor
koalisjoner av private og offentlige aktorer som inngar et uformelt politisk partnerskap,
ettersom de ser en kollektiv egennytte av 4 fa realisert en bompengefinansiert veipakke med
sentrumstunnel.

10. HT 26.1.2011:4, 31.1.2011:5, 13.9.2011:5, 17.9.2011:18, 22.10.2011:8, 1.11.2011:4-5, 19.11.2011:5,21,
30.11.2011:6, 7.12.2011:5,12, 9.12.2011:5,7.1.2012:5, 12.1.2011:8-9, 18.1.2012:16.
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Argumentene
Vért andre forskningsspersmadl er i hvilken grad det kan pévises et forstdelsesmessig hege-
moni, i form av en argumentasjon med fokus pa lokal gkonomisk vekst og utvikling.

Et tilleggsargument for at veiprosjektet vil bidra til vekst, lanseres i 2011 av kommune-
planleggeren og naringsradgiveren i kommunen. Ifglge dem er flere planlagte naeringslivs-
prosjekter avhengig av at det etableres ny infrastruktur i sentrumsomradene. Det er trolig
noe av arsaken til at HRNF omtaler veipakken med den nye tunnelen som en vitamininn-
sproytning for kommunen.!!

Hoyre-ordfereren sammenfatter betydningen av Harstadpakken slik:

Veipakke Harstad skal bygges for fremtidens Harstad, for vire barn og barnebarn. Den skal
bygges fordi Harstad skal bli en storre by og spille en rolle i Nord-Norge, i stedet for at vi skal
puske for oss selv i smabyen. Harstad er stadig mer i sokelyset og dersom vi vil bli enda mer
attraktiv, trenger vi ny infrastruktur. Vért trange sentrum vil bli avlastet for trafikk, nerings-
livsaktorer vil fd bedre rammebetingelser og folk som bor her vil fa gkt trivsel og trygghet. (HT
8.1.2011, s.4)

Denne beskrivelsen samsvarer med hvordan bade politisk og ansvarlig redakter i HT argu-
menterer for veiprosjektet. Ansvarlig redaktor formulerer det slik:

Veipakken er en fremtidsrettet storsatsning som vil gagne byen og gi grunnlag for en positiv
utvikling i neringslivet. Like viktig er at veipakken har vesentlige miljogevinster med mindre
biltrafikk gjennom byen og okt tilrettelegging for fotgjengere, syklister og kollektivtrafikken.
Samlet vil veipakken vere et fundament for en ngdvendig sentrumsutvikling som vil veere til
glede, hygge og nytte for alle harstadveeringer. (HT 26.5.2011, 5.20)

I trdd med Molotchs (1976, s. 315-316) teori om lokalpressens funksjon i forbindelse med
vekst- og utviklingsprosjekter, framstilles Harstadpakken som et utbyggingsprosjekt som
vil gagne hele lokalsamfunnet. Gjennom sine lederkommentarer papeker HT-redakterene
stadig de positive ringvirkningene av prosjektet, og hva de negative konsekvensene av et nei
til bompenger kan bli. Pé lederplass blir derfor mange av argumentene til de andre aktorene
i styringskoalisjonen repetert og forsterket. Dette blir lokalavisen ogsa kritisert for i etter-
tid.12

Veipakken framstilles dermed som et virkemiddel for a revitalisere Harstad kommune
og byens sentrum. I trdd med Stones (1989, s. 220) begrep om ideologisk hegemoni har
styringskoalisjonen utviklet en felles forstaelse av at Harstadpakken vil kunne bidra til
naringsutvikling, befolkningsvekst, stedlig attraktivitet, trygghet og trafikksikkerhet. Dette
samsvarer med var underhypotese om det lokale regimets argumentasjon, der utsiktene til
vekst er det primere. Ut ifra aktorenes argumentasjon er det mye som taler for at styringsko-
alisjonen ogsé utgjer en vekstmaskin, slik Molotch (1976, s. 309-318) har beskrevet. Empi-
rien gir dermed stotte til var andre underhypotese.

11. HT 17.9.2011:18, 19.1.2011:14-15, 13.10.2011:8, 1.11.2011:4-5, 19.11.2011:5, 8, 22.10.2011:8, 9.12.2011:5,
14.5.2011:23, 15.4.2011:5, 1.12.2011:23.

12. HT 1.4.2011:20, 20.4.2011:28, 22.4.2011:22, 26.5.2011:20, 22.6.2011:18, 7.9.2011:18, 1.10.2011:18, 5.11.2011:18,
24.11.2011:22, 29.11.2011:16, 9.12.2011:18, 14.01.2012:20, 26.1.2012:8.
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Strategien
Var tredje spersmal er hvilke ressurser akterene i alliansen anvendte, og hvordan de strate-
gisk handterte motstanden mot prosjektet.

Ifolge regimeteorien vil styringskoalisjonens evne til 8 mobilisere ressurser ha betydning
for regimets handlekraft. Regimets handlingskapasitet er et resultat av styringskoalisjonens
evne til & utvikle forrangsmakt og gjore bruk av systemisk makt (Lyngstad 2000, s. 470-471).

Som nevnt er det stor lokal motstand mot veiprosjektet, og det er forst og fremst innforing
av bompenger som er kontroversielt i opinionen. Veiprosjektet har i forste halvdel av 2011
ennd ikke oppnadd den nedvendige lokalpolitiske forankringen. Koalisjonen er avhengig av
4 hdndtere motstand. Skal veiprosjektet kunne realiseres, ma saken oppna forrangsprioritet,
slik at den ikke faller bort fra den lokalpolitiske agendaen. I tillegg er koalisjonen avhengig
av & kunne pavirke opinionen til sin fordel, slik at nytteverdien av veiprosjektet fair mer opp-
merksomhet enn den omstridte bompengelesningen.

Bade Aps gruppeleder og Hoyre-ordfereren onsker en hurtig, lokalpolitisk saksbehand-
ling av veipakken. Ved formannskapsmetet den 29. mars 2011 fir de to partiene ogsa stotte
fra SV, som bidrar til 4 sikre flertall om konsept 2. Imidlertid er det viktig & pdpeke at Harstad
SV ikke inngdr i styringskoalisjonen, og deler heller ikke den hegemoniske forstaelsen av
veipakken. Partiets stotte til konseptet med tunnel er derimot forankret i partiets miljopo-
litikk.13

Samarbeidet mellom Ap, Hoyre og SV serger for at saken blir oppdelt i flere voteringsr-
under, med kort, men varierende tidsintervall imellom. Det gér 16 dager fra konsept 2 blir
godkjent i formannskapet til veisaken skal opp til ny behandling i kommunestyret. Deretter
er det bare en maned til kommunestyret skal behandle bompengesporsmalet. Det betyr at
allerede tidlig i vedtaksprosessen oppndr prosjektet forrangsprioritet. Rask saksbehandling
forhindrer at veisaken blir trenert og mister aktualitet.

Arbeiderpartiets kommunestyregruppe avklarer ikke sitt ja til konsept 2 for i midten av
mai 2011. Det er intern motstand mot konseptet bade i Hoyres og Aps partigrupper. Oppo-
sisjonspartiene med Fremskrittspartiet i spissen ensker en rddgivende folkeavstemning for
a avgjore veipakkens framtid. Flere naringslivsaktorer og vanlige innbyggere er ogsé skep-
tiske til prosjektplanen og sper hvilket faktagrunnlag som underbygger behovet for en ny
sentrumstunnel.!4

En oppdelt saksbehandlingsprosess gjor det mulig for koalisjonen a mobilisere stotte for
béde tunnel og bompengefinansiering. Vedtaket i formannskapet 20. mars 2011 forer til at
all videre planlegging skjer pd grunnlag av konsept 2. Lokalpolitikerne gjor her bruk avden
systemiske makten de har gjennom sine politiske og institusjonelle lederposisjoner.

Like etter at konsept 2 er vedtatt i kommunestyret den 14. april 2011 kommer det fram at
Fylkesmannen hadde flere kritiske innspill til veipakken. De ble ikke presentert for lokalpo-
litikerne i forkant av voteringen, til tross for at bdde kommunen og Vegvesenet hadde kjenn-
skap til fylkesmannens merknader.

Fylkesmiljovernsjefen ba Vegvesenet om & vurdere andre modeller enn konsept 2, eller
utvikle nye som bedre kunne bedre ivareta klimavennlige transportlgsninger. I rapporten
var det ogsa skissert et sakalt konsept 1. Det omfattet ikke en ny sentrumstunnel, men ble
av fylkesmiljovernsjefen likevel ansett som bedre egnet til & ivareta hensyn til kollektivtrans-
port og myke trafikanter. Vegvesenets anbefalte konsept 2 var ifplge uttalelsen heller ikke i

13. HT 1.3.2011:6, 3.3.2011:7, 30.3.2011:4, 8.2.2011:13
14. HT 1.2.2011:7, 21.1.2011:15, 15.1.2011:6-7, 1.3.2011:6, 10.3.2011:4-5,30.3.2011:4, 20.5.2011:5, 23.6.2011:4
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samsvar med de langsiktige nasjonale klima- og miljomalene. Det ble ogsa stilt spersmal ved
to av beregningsmodellene i KVUen. Fylkesmiljovernsjefen konkluderte med at utrednings-
rapporten var utilstrekkelig som lokalt beslutningsgrunnlag.

Da ordfereren ble konfrontert med KVUens svakheter, hevdet han at Fylkesmannen var
for restriktiv. Han viste dessuten til at innspillet derfra var en del av heringsrunden, som ikke
var avsluttet pd det tidspunktet kommunestyret gjennomferte voteringen. Av den grunn
kunne innsigelsen bare legges ved saken, pd lik linje med andre uttalelser og horingsinnspill.
Dermed ville uttalelsen ikke fa noen betydning for veisakens videre gang i kommunens ved-
taksprosess.!>

Det er mye som tyder pa veiprosjektet pa dette tidspunktet var under press. Innsigelsene
fra Fylkesmannen fikk mye oppmerksomhet i lokalavisen. I forkant av voteringen var det
ogsd kommet fram at kostnadsrammen for veiprosjektet var 600 millioner kroner hoyere
enn tidligere antatt. Bompengefinansiering var omdiskutert bade i den politiske opinio-
nen og blant HRNFs medlemmer. Flere av naringsforeningens sentrumsbedrifter vurderte
utmeldelse. De var bekymret for hvilke konsekvenser en bomring kunne fi for sentrums-
handelen.!®

Veiprosjektet oppnar pa nytt en form for forrangmakt. Akterene oppndr det ved @ plassere
voteringstidspunktet innenfor heringsrunden. I dette tilfellet gikk horingsfristen ut to dager
etter at voteringen hadde funnet sted. Derfor trenger ikke ordfereren & informere kom-
munestyret om innsigelsen. Aktorene i styringskoalisjonen var trolig klar over at prosjektet
kunne mete motstand ettersom KVUens beregningsmodeller ble gjenstand for debatt alle-
rede fra begynnelsen av januar maned.!”

Aktorene gjor med andre ord bruk av den systemiske makten de har i kraft av sine leder-
posisjoner. Bade Vegvesenet og ordfereren har kunnskap om, og erfaring fra, lokalpolitiske
beslutningsprosesser. Ved a holde tilbake informasjon, serger de for at innsigelsene ikke far
oppmerksombhet for kommunestyret fatter sitt vedtak.

Alleredeijanuar 2011 presiserer Aps gruppeleder at bompengesaken ikke vil bli gjenstand
for bruk av partipisk. Partimedlemmene skal stilles fritt. Imidlertid blir et Ap-medlem truet
med partipisken, og nektet & delta ved kommunestyrets votering i mai. Representanten har
tidligere markert seg som bompengemotstander. En annen av lokalpartiets representanter
blir fysisk bortvist fra kommunestyresalen, fordi gruppelederen vet at han vil stemme nei til
bompenger. Partimedlemmene blir truet med eksklusjon om de ikke respekterer partiledel-
sens avgjorelse. Samtidig instruerer Hoyre-ordfereren kommunens sentralbord om 4 inn-
kalle handplukkede vararepresentanter til den samme voteringen.!8

Avstemningen i mai ender med et knapt flertall for bompengefinansiering. Den politiske
opposisjonen reagerer, og mener saken ber bli gjenstand for lovlighetskontroll.’® Arbeider-
partiets gruppeledelse far ogsa kritikk for hvordan de har handtert den interne motstanden
i partiet.2? Verken Hoyreordfereren eller Aps gruppeleder mener de har gjort noe ulovlig.
I stedet advarer begge lokalpolitikerne bompengemotstanderne mot a g til omkamp.2!

15. HT 27.4.2011:4, 28.4.2011:4-5

16. HT 7.4.2011:8-9, 13.4.2011:5, 14.4.2011:8, 27.4.2011:4, 28.4.2011:5, 30.4.2011:4, 12.5.2011:4-5, 20.5.2011:8-9.12.

17. HT 8.1.200:6, 2.3.2011:4-5, 10.3.2011:4-5, 11.3.2011:14.

18. HT 25.1.2011:8, 26.5.2011:21, 27.5.2011:6, 6.9.2011:8.

19. I Stortingets sporretime 1. juni 2011 omtales veisaken i Harstad som et eksempel pa at lokalpolitikere trenger a bli
irettesatt ndr det gjelder a hdndtere lokaldemokratiet og spillereglene i kommuneloven. https://www.stortinget.
no/nn/Saker-og-publikasjonar/publikasjonar/Referat/Stortinget/2010-2011/110601/muntligsporretime/#a7
(lest 18-7-20).

20. HT 27.5.2011:7, 31.5.2011:5, 1.6.2011:4-5, 6.9.2011:8-9.

21. HT 27.5.2011:4-5, 28.5.2011:19,1.6.2011:4
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Saken blir likevel klaget inn for Fylkesmannen, som like for valget i september 2011 konklu-
derer med at ledelsen i Harstad Hayre bret kommuneloven i forbindelse med mgteinnkal-
lingen i mai (HT 6.9 2011:8-9).

Imidlertid har ordfereren i mellomtiden tatt initiativ til en ny avstemning, som finner sted
allerede 26. juni. Dermed far lovlighetskontrollen, som ikke foreld for ut pd hesten 2011,
ingen reell betydning for prosjektet. Den har likevel bidratt til & gke motstanden mot bom-
penger. Ettersom det er ordfereren som bestemmer tidspunktet for en ny behandlingsrunde,
kan han benytte den systemiske makten han har som ordferer og leder av kommunestyret.
Gjennom en ny og rask avstemning sikres sd et nytt vedtak til statte for bompenger, denne
gangen med knappest mulig flertall; 22 mot 21 stemmer.22

Lokalvalget hesten 2011 blir et protestvalg mot bompengene. Harstad Hoyre far den
laveste valgoppslutningen siden 2. verdenskrig, og ordfereren trekker seg ut av lokalpolitik-
ken.23

Etter valget fatter et nytt kommunestyre vedtak om & oppheve beslutningen fra 26.
juni om bompenger (HT 24.9.2011:4-5). Harstadpakkens politiske motstandere oppfyller
dermed sine valglofter. Imidlertid er det na usikkerhet om hvilke finansieringsmidler kom-
munen kan benytte seg av uten bompengeinntekter. Anstrengt kommunegkonomi medfo-
rer at en trinnvis utbyggingsplan blir skissert. Lokalpolitikerne har trodd at de statlige og
fylkeskommunale midlene, som kommunen ble lovet allerede hosten 2009, kunne benyttes
i den videre planleggingsfasen. Vegvesenet fremhever nd derimot at et nei til bompenger vil
fore til at Harstad ikke nodvendigvis blir prioritert i kommende veiprosjekter under Nasjo-
nal transportplan (NTP). Flere infrastrukturplaner star folgelig i fare for & ikke bli realisert.

Bade professor Ytterstad og lederen av Norges Lastebileierforbund fremhever na nedven-
digheten av sentrumstunnelen som et trafikksikkerhetstiltak. Kommunale kutt har serget
for at elever md bytte skole, og flere av strekningene mellom skolene er sterkt trafik-
kerte. Professoren ber nd kommunestyret om & «ta grep».24 I tillegg argumenterer flere
naringslivsledere, samt ledere innen hotell- og advokatbransjen, for en bompengefinansiert
veipakke. Ogsa ei lokal aksjonsgruppe, bestdende av smabarns- og besteforeldre, mener vei-
pakken med ny tunnel vil sikre barns og unges oppvekstsvilkdr. Gruppa blir stettet av flere
andre innbyggere gjennom debattinnlegg i avisen.2> Samhandlingen mellom koalisjons-
partnerne i denne siste delen av vedtaksprosessen skaper stor medieoppmerksomhet. Bare
i perioden fra desember 2011 til januar 2012 skrives det 91 redaksjonelle artikler (ledere,
nyhetssaker og intervjuer) og 48 debattinnlegg om Harstadpakken. Dette viser hvordan sty-
ringskoalisjonens aktorer gjennom sine institusjonelle posisjoner evner & sette dagsorden.

Totalt bidrar dette til & skape et lokalt stemningsskifte. Flere av partigruppene snur i
bompengesporsmalet. De kommer na til at det uten bompengeinntekter ikke finnes midler
verken til veiutbygging eller trafikksikkerhetstiltak. Nér finansieringslesningen er oppe til
ny behandling i kommunestyret, i slutten av januar 2012, blir det derfor et endelig flertall
for bompenger med 21 mot 14 stemmer. Dermed blir det satt sluttstrek for en nesten 13
mdneder lang vedtaksprosess.2¢ Prosjektet blir formelt ratifisert 26. januar 2012.

22. HT 8.6.2011:4, 23.6.2011:4.

23. HT 8.1.2011:5, 25.1.2011:12, 30.3.2011:25, 30.4.2011:25, 19.5.2011:16, 28.5.2011:19, 6.6.2011: 17, 21.6.2011:4-5,
24.6.2011:15, 25.8.2011:21, 6.9.2011:8, 9.9.2011:21, 10.9.2011:27, 13.9.2011:7-8, 27.9.2011:7, 22.11.2011:17,
11.1.2012:20, 8.1.2011:4.

24. HT 7.12.2011:7, 1.10.2011:5, 7.1.2012:5-6, 11.1.2012:6, 20, 24.11.2011:9.

25. HT 30.11.2011:6, 7.12.2011:12, 12.1.2011:8-9.

26. HT 18.1.2012:7, 18.1.2012:6, 20.1.2012:8, 25.1.2012:5,19, 27.1.2012:6.
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Det er vanskelig & fastsla om usikkerheten Vegvesenet i den siste fasen skaper omkring
NTP-bevilgningene, er del av en strategi for 4 fd gjeninnfert finansieringsordningen. Vegve-
senet har imidlertid dpenbart en maktposisjon, og tilferer konsept 2 en tydelig legitimitet.
Dette samsvarer med det Stone (1993) skriver om stottespilleres viktige rolle i realisering
av kontroversielle prosjekter. Koalisjonens evne til koordinert handling og mobilisering har
betydning for beslutningsutfallet. Den klarer a pavirke opinionen til & godta finansierings-
lgsningen. Aktorene har ved a samhandle strategisk klart formidlet at det ikke finnes noe
alternativ til bompenger. Saken handler dessuten ikke lenger bare om naringsliv og infra-
struktur, men ogsa om verdispersmal, slik som trafikksikkerhet samt barns oppvekstsvil-
kér og framtidsmuligheter. Slik lykkes styringsalliansen i & etablere en allmen forstdelse av
at prosjektet er nodvendig. Vi konkluderer denne gjennomgangen av koalisjonens strategi
med at ogsd var tredje underhypotese styrkes. I trad med Stones (1993), Molotchs (1976) og
Stoker og Mossbergers (1994) teorier om utviklingsregimer og vekstmaskiner, kan bompen-
gene forstds som en utgift til inntekts ervervelse. Det samsvarer ogsd med vér forrige under-
hypotese, om det lokale regimets argumenter. De brukes strategisk for & pdvirke opinionen
til regimets fordel, gjennom a vektlegge nytteverdien av prosjektet i bred forstand.

Oppsummering og konklusjon

Analysen var underbygger samlet sett den overordnede hypotesen om at et lokalt regime var
involvert, og fikk gjennomslag for sine interesser i den lokalpolitiske vedtaksprosessen. His-
torien om Harstadpakken er et empirisk eksempel pa hvordan store utbyggingsvedtak i en
norsk kommune kan forstas i lys av regimeteoriens perspektiv pa lokal eller regional makt-
utovelse. Uformelle relasjoner er til dels usynlige, og ofte vanskelige & avdekke. Imidlertid
tyder dokumentanalysen i var case pa at vi kan se konturene av et instrumentelt regime, en
vekstmaskin bestdende av akterer innen politisk og administrativ ledelse, neringsliv og fri-
villig sektor. Nér det gjelder maktfordelingen blant akterene som utgjorde regimet, viser vér
case at sentrale kommunepolitikere, fremfor alt ordfereren, var aktive padrivere, som ikke
spilte annenfiolin i forhold til neeringslivsinteresser. Denne studien bidrar pa det punktet til
a nyansere bildet av hvordan norske, folkevalgte politikere i store utbyggingsprosjekter ofte
blir dominert av markedsakterer (Falleth, Hanssen og Saglie, 2010) eller andre demokra-
tiske styringsnivaer (Amundsen mfl. 2019). Samvirket mellom offentlige og private repre-
sentanter fremsto i Harstadpakkens tilfelle dermed ogsd som mer jevnbyrdig enn i lignende
studier av vekstmaskiner i USA, der politikerne er en ngdvendig, men svak koalisjonspartner
(Torsteinsen, 1998). Statens Vegvesen fremstar i var studie som en viktig premissleverandor,
men var langt fra eneradende i den avgjorende kommunale vedtaksfasen i 2011.

Bade Stone (1989, s. 220-229) og Lyngstad (1997, s.410-411) argumenterer som nevnt for
at utviklingen av lokale regimer kan bidra til en mer elitistisk politikk, noe som &penbart er
problematisk ut fra et demokratiperspektiv. Prosessene som forer fram til at visse interesser
og forstaelsesmater fir forrang framfor andre, er i henhold til regimeteorien et resultat av
institusjonell samhandling mellom offentlige og ikke-offentlige eliter. Koalisjonens utevelse
av systemisk makt gjennom strategisk virksomhet er ikke uten videre kjent for offentlighe-
ten, og akterene rar dessuten over ressurser som kun et fatall i lokalsamfunnet har tilgang
til. Serensen og Torfing (2005) argumenterer derfor for at nettverksstyring kan undergrave
innbyggernes muligheter til deltakelse pa like vilkdr i samfunnsutviklingen.

Virksomheten til slike styringsnettverk kan ogsa svekke legitimiteten til beslutninger
innenfor det representative demokratiet pd lokalplanet. Velgerne kan i verste fall komme til
a oppfatte de kommunalpolitiske vedtaksprosessene som et resultat av kjopslaing mellom en
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kombinasjon av akterer som ikke nedvendigvis kan stilles til ansvar pa samme mate som et
folkevalgt beslutningsorgan. Samtidig gir et slikt samvirke av ressurssterke akterer kraft til a
gjennomfore store, men kontroversielle utviklingsprosjekter som pa sikt kan komme til & bli
vurdert som visjonzre og fremtidsrettet, ogsd for de som i utgangspunktet var imot dem.

Empiriske studier av hvordan lokalpolitisk makt og innflytelse blir utevd i tunge enkelt-
saker som utbyggingsspersmadl kan belyse forhold som béde velgere, kommunepolitikere og
andre samfunnsakterer ber veere oppmerksomme pa. Et regimeteoretisk blikk fokuserer pa
hvordan styringskoalisjoner dannes, hvilke interessegrupper som fir innpass pa den kom-
munalpolitiske dagsorden, hvordan den politiske meningsdannelsen foregér, og ikke minst
hvor dpen disse prosessene er.

Selv om nyere mobilitetspakker med flernivastyring skiller seg fra var case med hensyn
til bdde rammer og deltakere, har var studie av Harstadpakkens utvikling gjennom 2011
klar relevans ogsa for forstaelsen av moderne, mer formaliserte pakker. Denne studien lofter
fram de uformelle nettverk og allianser som kan oppstd nar kontroversielle beslutninger er
pé den kommunale dagsorden, fenomener som i mindre grad bergres i studier av de senere
arenes byvekstavtaler (Westskog mfl. 2020).Et regimeteoretisk perspektiv med fokus pa
indirekte maktutevelse kan her gi verdifull innsikt, seerlig i ei tid der bade grunnlovfestingen
av kommunalt selvstyre i 2016 og den nye kommuneloven av 2018 bidrar til at kommunen
som forvaltningsarena og politikkutformer far storre betydning. Videre forskning vil kunne
avdekke om styringskoalisjonen, som i en avgjorende fase fikk kommunalpolitisk aksept
for Harstadpakken, har fellestrekk med lokale allianser bak andre store offentlige prosjek-
ter i norske kommuner. Dersom elitestyring gjennom bruk av systemisk makt er et utbredt
fenomen, kan gkende kommunal autonomi paradoksalt nok medfere at lokaldemokratiet
svekkes snarere enn styrkes.
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